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摘要 
地方政府创新是当前国内外学界研究的热点主题，多数研究以地方政府创
新奖的入围项目作为案例文本分析，聚焦于地方政府创新类型、特征和动因类
型等方面。从主客观和内外部的分析视角，可以较好地解释地方政府创新的动
力和原因，但是尚未从一个过程性和整体性视角深入性地分析地方政府创新生
成机制。本文试图构建一个概念模型，即地方公共服务创新生成机制的过程模
型，强调从过程视角理解地方公共服务创新生成机制，回答地方政府为何能够
生成公共服务创新和如何生成公共服务创新两个研究问题。 
公共服务创新生成是一个极其复杂的政治过程，涉及多个利益主体间的多
重博弈和互动。组织内部的变革型领导者、组织创新文化和创新知识构成影响
地方公共服务创新生成的关键因素，驱动组织进行问题导向搜寻、创新方案搜
寻和组织松懈资源搜寻，历经需求触发、组织议题设置、创新方案设计到创新
资源匹配多个阶段，创新先驱者会采取不同的行动策略推动每一个阶段向前递
进，推动创新从新的想法、初步设计方案到创新方案的最终生成，从而构成公
共服务创新生成机制的过程模型。 
本文以集美区行政服务中心为例，运用过程模型的分析框架解析中国地方
政府公共服务创新生成机制，聚焦于地方公共服务创新生成过程中的关键主体
及其互动过程。研究发现，集美区行政服务中心领导者通过积极创新以扩权和
获取更多的行政性资源，鼓励行政服务中心内部成员进行主动性创新搜寻，提
升组织的行政地位，采取利益共享和合作同盟的“上下互动”的行动策略，以
自身的政绩亮点来实现“创造性转换”，获得上级政府的政治支持和认可，从而
推动地方公共服务创新持续性生成，形成地方公共服务创新生成平台。 
 
关键词：创新生成机制；过程模型；个案研究
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Abstract 
Local government innovation is the hot topic of academic research. Most of the 
research takes the shortlisted project of local Government Innovation Award as the 
case studies, focusing on innovation types, characteristics and motivation types. 
Even though these researches can explain the driving forces of local government 
innovation, it has not yet deeply analyzed innovation mechanism from the holistic 
perspective. This paper attempts to build a process model of local government’s 
public service innovation generation mechanism, which emphasizes the 
understanding of local public service innovation mechanism from the process 
perspective, and explains the question of why local government can generate and 
how to generate public service innovation. 
Local public service innovation is an extremely complex political process 
involving multiple games and interactions between multiple stakeholders. The 
organization's transformational leadership, innovative culture, and innovative 
knowledge form the key elements of local public service innovation, driving the 
organization to conduct problem-oriented search, innovative search and organization 
slack search. Through problems, designs, resources and match stages, innovation 
pioneers will take different action strategies to promote each stage forward, making 
innovation from new ideas, initial design to the final innovative solutions, 
constituting the process model of generative mechanism of local public service 
innovation. 
This paper takes Jimei District Administrative Service Center as case study, 
analyzing the mechanism of local public service innovation by using an analytical 
framework of process model, and focusing on the key subject and its interaction 
process. The study found that Jimei District Administrative Service Center ’s leaders 
intend to expand and access to more administrative resources through active 
innovation, encouraging internal members to carry out innovative search innovation, 
which can enhance the administrative status of the organization. By taking the 
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benefit of sharing and cooperation alliance , that is, "Up and down interactive" 
strategies, the innovative leaders can use its own performance highlights to achieve 
"creative conversion", and access to higher levels of government political support 
and recognition, promoting the continuous generation of local government’s public 
service innovation. 
 
Key Words: Innovation Generative Mechanism; Process Model; Case Study  
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第一章 导论 
一、问题的提出 
创新被认为是各类组织成功的关键，并在理论与实践层面已经形成一个基
本共识，即创新是经济增长、产业升级、竞争优势的关键动力①②。最早对于创
新的关注主要是私营部门及其领导者③，他们将创新视为企业成功的核心战略，
尤其在最近十年创新研究与讨论更是呈现大范围的增长趋势④，“不创新毋宁死”
更加体现出现代社会中组织和个体对于创新意义重要认识⑤。协调外部与内部环
境的变化是现代社会和组织所面临的核心问题，这种变革无论是对于营利组织
还是非营利部门在诸多领域有深远的影响，从优化产品生产和分配、减少产品
周期、驱动新的市场需求、促进竞争到改变产品的供应方式等⑥。政府部门自身
也必须适应着这种变革，历经一系列管理范式的转变。20 世纪的公共部门管理
被传统公共行政和新公共管理范式所主导，传统公共行政强调的是公共服务供
给中的依法行政和管理的角色，新公共管理更强调利用工商部门管理技术与方
法来提高公共服务供给的效率和效益⑦，本质上是服务供给方式多元化与效率的
信守，到随后的新公共服务理念和新公共治理范式提出。 
可见，公共部门的变革一直围绕着如何更好地提供公共服务，在当前经济
形式、财政和政策环境变化迫使公共部门不得不以更低的成本提供更为高效的
公共服务。变革的核心在于创新，尤其是近些年来备受重视的服务领域创新，
有学者甚至指出，如果说服务是创新研究的“灰姑娘”，那么可以将公共服务称
                                                          
①  Borins S. Encouraging innovation in the public sector[J]. Journal of Intellectual Capital, 2001, 
2(3):310-319(10). 
② Boyne G A, et al. Explaining the Adoption of Innovation: An empirical analysis of public management reform 
[J]. Environment and Planning C: Government and Policy, 2005, 23(3):419-435. 
③  Van de Ven A H. Central problems in the management of innovation[J]. Management Science, 
1986,32(5):590-607. 
④ Anderson N, et al. Innovation and creativity in organizations: a state-of-the-science review, prospective 
commentary, and guiding framework [J]. Journal of Management: Official Journal of the Southern Management 
Association, 2014, 40(5):1297-1333. 
⑤ Freeman C. The Economics of Industrial Innovation[M]. MIT Press, 1997. 
⑥  Cropley D H. Measuring Capacity for Innovation in Local Government Organizations [J]. Journal of 
Creativity and Business, 2016(2):31-45. 
⑦ Osborne S P. The new public governance?: Emerging perspectives on the theory and practice of public 
governance[M]. Rutledge, 2009. 中译本: Stephen Osborne. 新公共治理？公共治理理论和实践方面的新观
点[M].包国宪等译, 北京: 科学出版社, 2016. 
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之为服务创新研究的“灰姑娘”①。无论是在西方社会还是在中国，地方政府始
终是公共服务供给主体，承担着大部分地区性公共服务供给的直接责任，由此
地方政府面临来自内部与外部双重压力不得不利用创新理念与方式来回应持续
性变迁②。此外，在信息时代整体环境的塑造下，公民对于政府供给的公共服务
的数量与质量呈现不断上涨的需求和期望，要求公共部门创造出一种惠及全体
的“个性化”公共服务供给模式，这些服务是能够及时地回应对公民个体和社
区的需求和期望，能够让更多个体与组织更高程度地参与，以期达到社会满意
的结果，曾经存在的“一体通用”（one size fits all）的服务方式已然无法适应不
断增强的差异化和多元化社会，如今要求获得全天候可获得（24 小时/每周 7
天）、无缝隙供给和精准化服务质量等服务需求的时代已然来临③。为了应对这
些挑战，需要地方政府、领导者和专家具备相关技能和把握机遇进行有效地公
共服务创新，从而满足民众不断精细化公共服务的需求。 
在当前新常态的经济发展背景下，“全面创新”作为中国新一轮改革的新动
能。习近平连续五年在参加十二届全国人大一至五次会议上海代表团的审议中，
相继提出要解决经济深层次矛盾、突破制度和体制制约、改革人才引进政策、
真正成为科技强国到基础与关键科技领域突破等方面，最重要的出路均在于创
新。21 世纪以来创新已经成为国家发展的新引擎，中国地方政府均在不同层次
和领域进行多方位的创新实践，并且相较于行政改革和政治改革的创新内容，
公共服务领域创新的数量最多④⑤，不同类型和数量众多的地方政府公共服务创
新实践引起了学界的高度关注，为数较多的研究以中国历届地方政府创新奖的
入围项目进行案例分析，重点关注地方政府创新的特征、类型、动因、激励和
阻碍政府创新的各种因素，旨在解释地方政府为何要进行创新和为何能生成政
府创新，尤其是针对地方政府创新动因进行不同层次和类型的区分。 
事实上，地方政府有创新动机、创新空间、创新能力和创新空间并不意味
                                                          
① Miles I, Hauknes J. Services in European Innovation Systems - A review of issues[J]. Step Report, 2002. 
②  Cropley D H. Measuring Capacity for Innovation in Local Government Organizations [J]. Journal of 
Creativity and Business, 2016(2):31-45. 
③ David Albury. Fostering Innovation in Public Services[J]. Public Money & Management, 2005, 25(1):51-56. 
④ 吴建南,马亮, 杨宇谦. 中国地方政府创新的动因、特征与绩效——基于―中国地方政府创新奖‖的多案例
文本分析[J]. 管理世界, 2007(8):43-51. 
⑤ 吴建南,马亮, 苏婷,等. 政府创新的类型与特征——基于―中国地方政府创新奖‖获奖项目的多案例研究
[J]. 公共管理学报, 2011, 08(1):94-103. 
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着创新一定能够发生①。地方公共服务创新是内部动力和外部压力共同作用的结
果，从问题识别、形成想法、方案抉择到创新方案的形成需要历经一系列的博
弈和互动的阶段，本文对国内外政府创新研究进行深度性地文献分析和针对集
美区行政服务中心进行为期一年的实证调查的基础之上，提出地方公共服务创
新生成机制的一个概念框架：地方公共服务创新生成机制的过程模型，以创新
扩散理论（Rogers, 2003）和企业行为理论（Cyert & March, 1963）作为模型构
建的理论基础，探究地方公共服务创新内在的行为逻辑，即解释地方公共部门
为何能生成公共服务创新和如何生成公共服务创新，解密地方公共服务创新生
成的“黑箱”。 
二、文献回顾 
（一）创新概念的递进演绎 
1.创新及其扩展的概念 
创新是一个相对复杂的概念。当前国内外学者对于创新概念界定可以概括
为两个维度，一方面将创新视为一种结果，即创新本身就是一种新的观点、方
法或者设备②。Albury③认为创新是一种“有效的新观点”，他认为成功的创新，
即通过新的流程、产品、服务和方法的创造和执行带来结果、效率、效益和质
量的提高。另外一方面将创新视为一种过程，即新观点、物品和实践被创造发
展或重塑的过程，并且对于采纳的组织和个体来说是新颖的④。创新不仅仅是一
个单方面的行动，也并非简单定义为一种新的想法、新设备发明或者新市场的
开发，更重要在于将一种新的想法转化为创新⑤，而且也需要跟其他子系统或各
个部分紧密联系的全过程；其次是将过程和结果进行整合来理解创新，一种观
点、方法或者物品被个体和组织感知为“新”的时候才是一种创新，创新的内
                                                          
①
 朱亚鹏,肖棣文. 政策企业家与社会政策创新[J]. 社会学研究, 2014(3):56-76. 
②
 Damanpour F. Organizational Innovation: A Meta-Analysis Of Effects Of Determinants and Moderators[J]. 
Academy of Management Journal, 1991, 34(3):555-590. 
③
 David Albury. Fostering Innovation in Public Services[J]. Public Money & Management, 2005, 25(1):51-56. 
④
 Walker R M. An empirical evaluation of innovation types and organizational and environmental characteristics: 
Towards a configuration framework [J]. Journal of Public Administration Research and Theory, 2008, 18(4): 
591-615. 
⑤
 Damanpour F, Schneider M. Characteristics of Innovation and Innovation Adoption in Public Organ izations: 
Assessing the Role of Managers[J]. Journal of Public Administration Research & Theory, 2009, 
19(3):495-522(28). 
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涵和它是否为客观上的新、是否为第一次使用等并无直接关联，更注重个体对
它的反应决定它是否属于创新①。 
政府创新的概念可从一般意义上创新内涵和政府部门本身特殊性相结合而
成。创新在更新和重塑组织可利用的资源、组织能力和组织运作中发挥着重要
的作用②，增强组织及时地回应内部的劣势或外部压力的意识和能力，从而成为
对所有决策机构来说是一种重要的工具③，在经济增长重压背景下这种概念应用
到政府部门也是一种非常有用而且唯一可能的工具④。从最简单层面界定政府创
新，即创造公共价值的新理念的运行⑤，这个定义包含三个层面：理念的性质是
新的而非改善；这种理念应该是在实施之中而非仅仅是一个好的想法；它们也
应该是能够创造公共价值，关注其所带来的效益。由此，政府创新可以概括为，
能够最大限度地创造公共价值，并且能够为组织带来变化的新理念的运行。 
2. 政府创新的主要类型 
不同学者试图从不同角度将创新进行分类，政府创新类型具有明显的多维
性。Damanpour⑥认为尽管非常多创新类型已经得到实践证明，如高风险创新与
低风险创新、彻底性创新与渐进性创新，但是技术创新和管理创新之间差异是
组织创新研究中最为根本性的，一方面是因为这种分类说明创新本质的差异，
而且这两种创新类型均在多任务型组织中体现出明显的差异，由此将创新分为
管理创新、技术创新和辅助创新（Ancillary Innovation），其中辅助创新是
Damanpour 对公共图书馆的实证调查而提出一种新的创新类型，也可将之归类
为合作创新。Hartley⑦在产品、服务和流程创新的分类维度⑧、 市场创新⑨和战
                                                          
① E.M.罗杰斯. 创新的扩散(第五版)[M]. 唐兴通等译, 电子工业出版社, 2016. 
② Matthews J, Shulman A D. Competitive advantage in public-sector organizations: explaining the public 
good/sustainable competitive advantage paradox [J]. Journal of Business Research, 2005, 58(2):232-240. 
③ Gonzalez R, Llopis J, Gasco J. Innovation in public services: The case of Spanish local government [J]. 
Journal of Business Research, 2013, 66(10):2024-2033. 
④ Salge T O, Vera A. Benefiting from Public Sector Innovation: The Moderating Role of Customer and Learning 
Orientation[J]. Public Administration Review, 2012, 72(4):550–559. 
⑤ Kelly G, Mulgan G, Muers S. Creating public value: An analytical framework for public service reform [J]. 
Discussion Paper, Cabinet Office Strategy Unit, UK. 2002. 
⑥ Damanpour F, Schneider M. Characteristics of Innovation and Innovation Adoption in Public Organizations: 
Assessing the Role of Managers[J]. Journal of Public Administration Research & Theory, 2009, 
19(3):495-522(28). 
⑦ Hartley J. Innovation in governance and public services: past and present [J]. Public money and management, 
2005, 25(1): 27-34. 
⑧ Wolfe R. Organizational innovation: review, critique, and suggested research directions [J]. Journal of 
Management    Studies, 1994, 31: 405-431. 
⑨ Bessant J R. High-involvement innovation: building and sustaining competitive advantage through continuous 
change [J]. Recherché, 2003,67(2).. 
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略创新①基础之上，提出七种创新类型：产品创新、战略创新、流程创新、服务
创新、定位创新（Position Innovation）、治理创新和语言创新（Rhetorical Inovation），
其中定位创新和语言创新是 Hartley 首次提出，定位创新主要是指新的情境和使
用者（如针对年轻群体的联系服务），语言创新是指新语言和新概念的出现（如
征收碳排放税）。Borins 根据创新产生方式的差异提出三种理想型政府创新类型，
分别为自上而下创新、回应危机型创新和由领导者主导的组织变革式创新②。与
此相类似，Glor 根据“组织文化、创新动机和组织面临的挑战”三种因素交互
作用构造出八类创新模式：反应型创新、持续型创新、前摄型创新、必需型创
新、积极型创新、购入型创新和转化型创新③。此外，目前得到学界较多认同的
是 Walker 对于地方政府创新类型界定：服务创新、流程创新和辅助创新，以及
通过实证分析公共服务组织对于创新采纳程度总结出的三种创新类型：服务、
技术和管理创新④。 
国内学者对于政府创新研究相对较晚，但也对政府创新类型进行多视角的
研究。学者俞可平主要从三个维度对创新进行分类，首先是从创新性质的差异
区分为体制创新和技术创新，其次是从创新目的性视角划分为公共服务创新和
行政管理创新；根据中国不同地区的地方政府创新实践，将地方政府创新划分
为行政改革、政治改革和公共服务创新三类⑤⑥。陈雪莲根据中国地方政府创新
的发起形式（地方主动、学习其他地区的创新经验、上级选择该地作为改革试
点）将地方政府创新分为领导者个人发起型、专家学者实践型、上级选取试点
型、基层发起型和学习型五种类型⑦。杨雪冬从四个维度对政府创新进行分类，
首先是依据政府创新活动性质划分为技术创新与制度创新两类，其次是根据政
府对待创新的行为方式、技术应用手段和工具特点划分为学习型、应用型和适
                                                          
① Moore S. Understanding innovation in social service delivery systems.[J]. Health Marketing Quarterly, 1994, 
11(3-4):61. 
② Borins S. Leadership and innovation in the public sector[J]. Leadership & Organization Development Journal, 
2002, 23(8):467-476. 
③ Glor E D. Innovation traps: risks and challenges in thinking about innovation[C].A paper prepared for the 
Workshop on Public Sector Innovation. 2002. 
④ Damanpour F, Walker R M, Avellaneda C N. Combinative Effects of Innovation Types and Organizational 
Performance: A Longitudinal Study of Service Organizations[J]. Journal of Management Studies, 2009, 
46(4):650–675. 
⑤ 俞可平. 应当鼓励和推动什么样的政府创新——对中国地方政府创新奖入围项目的评析[J]. 河北学刊, 
2010, 30(2):123-128. 
⑥ 俞可平. 论政府创新的若干基本问题[J]. 文史哲, 2005(4):138-146. 
⑦ 陈雪莲 , 杨雪冬. 地方政府创新的驱动模式——地方政府干部视角的考察[J]. 公共管理学报, 2009, 
6(3):1-11. 
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应型三类创新，以及根据创新背景和创新者的能动性形成的情景—能动关系塑
造出危机—被动型、危机—主动型、发展—被动型和发展—主动型四类创新形
式①②。此外，通过分析组织创新类型说、政府创新类型说和中国地方政府创新
类型说的区别、特点和性质，将政府创新类型划分为管理、技术、合作、服务
和治理创新五类，其中提出治理创新是最值得关注的一种政府创新类型，在发
展中国家尤其值得关注③④。 
 
表 1 不同学者视野中政府创新类型 
  不同学者 政府创新分类维度 
国
外 
Damanpour(1991,2009) 管理、技术、辅助创新 
Borins(2002) 自上而下、回应危机型、由领导者主导的组织变革式创新 
Glor(2002) 反应型、积极型、必需行、前摄型、持续型、购入型、转化型创新 
Walker(2006) 服务、流程、辅助创新 
Damanpour et al.(2009) 服务、技术、管理创新 
Hartley(2010) 产品、服务、流程、定位、战略、治理、语言创新 
国
内 
俞可平(2005,2010) 政治改革、行政改革和公共服务创新 
杨雪冬(2008) 
制度、技术创新；适应型、应用型、学习型创新；危机—主动型、
危机—被动型、发展—主动型、发展—被动型创新 
陈雪莲(2009) 领导发起型、基层发起型、学者实践型、学习型、试点型创新 
吴建南 et al.(2011,2013) 管理、技术、合作、服务、治理创新 
说明：作者根据国内外权威学者对于政府创新类型的界定整理而成 
 
3．公共服务创新的内涵 
国内外学者从不同维度和视角对政府创新内涵、性质和类型进行界定，其
中公共服务创新是地方政府创新的主要类型，无论是从创新内容还是创新动因
角度，服务创新在政府创新形式和内容中居于主导地位。在中国历届地方政府
创新奖的入围项目为基准，如果以政治改革、行政改革和公共服务创新分类方
式，公共服务创新无论在享有创新美誉的东部地区，还是创新相对贫瘠的西部
                                                          
① 杨雪冬. 过去 10 年的中国地方政府改革——基于中国地方政府创新奖的评价[J]. 公共管理学报, 2011, 
08(1):81-93. 
② 杨雪冬. 简论中国地方政府创新研究的十个问题[J]. 公共管理学报, 2008, 5(1):16-26. 
③ 吴建南, 马亮, 苏婷,等. 政府创新的类型与特征——基于―中国地方政府创新奖‖获奖项目的多案例研
究[J]. 公共管理学报, 2011, 08(1):94-103. 
④ Jiannan Wu, Liang Ma et al. Innovation in the Chinese public sector: Typology and distribution [J]. Public 
Administration, 2013, 91(2), 347–365. 
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